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prior  to  publication  in  order  to  encourage  the  exchange  of  ideas  and  academic debate. An 
objective of the series is to get the findings out quickly, even if the presentations are less than 












































ized  in  formal network analysis. They  target  (1)  the number of participating actors,  (2)  the 



































The analysis and explanation of policy change  is one of  the key  topics  in political science, 
and change is also what is needed for the effective governance of climate change. The change 
towards a low‐carbon economy and a system that fosters adaptation to climate change pre‐
sents a special challenge  for  the so‐called BASIC countries—Brazil,  India, South Africa and 
China—that have received a  lot of attention during  the  last rounds of  the  international cli‐









(Kingdon  1984),  punctuated  equilibrium  theory  (Baumgartner/Jones  1993),  and  the more 














types of measures  that actors already  take across different  levels and  scales. The variation 
between national responses to climate change is increasingly coming into focus, and network 
approaches are gaining in popularity here (Harrison/Sundstrom 2010; Broadbent 2010). The 




Comparative,  comprehensive  assessments  of  the nature  of  change  in domestic  climate 
governance in the BASIC countries and other major carbon emitters among developing coun‐
tries—and an analysis of the actors behind it—are rare. This is particularly true for India and 















dations  for  empirical  analysis. The differences  and  similarities  identified  through  this  ex‐
plorative test serve to generate hypotheses that target the number, relevance, and profession‐
al background of participating actors. This proceeding is particularly useful in cross‐regional 






and contrasts  it with  formal network analysis.  I  thus  take an actor‐centered approach, and 
concentrate on  the  time period of 2007  to 2010.  In  the  second  section,  I explain  the mixed 
methods approach used for data collection  in India and South Africa and the measurement 
of change, as well as comment on the case selection. The third and fourth sections present the 
empirical  results, with  the  former  focusing on  the  existence  and nature of  change  in both 
countries’ domestic climate governance, and the latter analyzing the actors and actor groups 





This  section  introduces Emmanuel Adler’s  (2005;  2008)  cognitive  evolution  theory  and  its 
central category “communities of practice.” Adler developed it as a communitarian approach 
to explain collective  learning and change  in IR, based on constructivist  thinking. I have ex‐
tensively  discussed  and  advanced  his  approach with  a  focus  on  knowledge  and  learning 
elsewhere  (Never 2011). Here,  I  restrict myself  to a brief description of  the main elements 
relevant for  the empirical actor‐centered analysis, and contrast  them  to formal network ap‐
proaches  in  the  next  subsection. The  empirical  results will  then  show which  of  these  ap‐














nitive  evolution,  they  are  important  for  changing  the dominant  political mindset  and  the 
conceptual  categories  or  background  knowledge  that  actors  refer  to.  In  consequence,  this 





ties of practice expand their  influence and  induce change. Collective  learning here means a 
social  process  or  social  learning.  Cognitive  evolution  also  describes  how  communities  of 
















Change,  in Adler’s  view,  includes  the  transformation  of  intersubjective  structures:  the 
transformation  of  the  context  and  beliefs,  values,  and  understanding  of  reality  that  Pahl‐
Wostl also defines as  triple‐loop  learning  (Pahl‐Wostl 2009), and  that Hall calls  third‐order 




triple‐loop  learning with  informal networks  to explain change  in  resource governance  in a 
fruitful way. Her  inclusion of  feedback  loops and  reflexivity  represents an advantage over 


















at  the  nexus  of  networks,  policy‐making,  and  governance.  SNA  is  primarily  interested  in 
explaining the relations between actors and network developments through structural char‐
acteristics—at  the  level  of  ties  between  two  actors,  through  group  structure  or  positional 
measures, and the impacts of attitudes that ego (the actor in focus) and its alters (the actors 
ego is related to) have. SNA is interested in what happens inside the network, and how this 






and cognitive evolution are, ultimately, rather more  interested  in how  the communities  in‐
duce and affect change processes outside  the network. Membership  in and  the structure of 






combined with  other methods—is  often based  on  the  rational‐structural  argument  of net‐

















































otherwise hard  to observe or analyze directly  (Benoit/Wiesehomeier 2009),  such as,  in  this 
paper, the nature of change and collective‐learning processes. The selection of experts—and 
their actual expertise and authoritative knowledge—is more  important  than  the number of 
participants. The validity of expert  judgments can be assessed by comparing  the  results  to 
existing  studies. However, no  such  studies exist on either South Africa or  India. Thus,  the 
expertise, accounted for by setting benchmarks, provides the validity of the survey (Benoit/ 





The  conduct  of  the  expert  survey was part  of  a  larger project  and  therefore  contained  14 
questions addressing a variety of issues. One question directly targeted communities of prac‐
tice, and two questions addressed the change in the respective country’s climate governance.  
The number of  respondents  in  India  (10 experts) and  in South Africa  (13 experts)  sur‐






government  and  administration,  large  and  transnational  companies  and  business  associa‐
tions, environmental civil society groups, consultancy groups, and academia. In South Africa, 






Case  selection  in  comparative  studies usually  follows, or  at  least  approximates,  the most‐
similar‐systems design (MSSD), the most‐different‐systems design (MDSD), or the method of 

























bility of a  society  towards  them. Only  six of  these countries have  shown a continuous en‐
gagement in the international climate negotiation processes (ENB various years): Brazil, Chi‐
na,  India,  Indonesia, Mexico,  and  South Africa. China would  be  the  only  non‐democratic 
country in this group and therefore has to be discarded. It appears useful to select countries 





and  the  set  of  instruments  included  in REDD.1  For  an  exploratory,  hypothesis‐generating 
approach, the comparison of two cases appeared sufficient and for those two cases to come 










This part describes  the main developments  in  India’s  and South Africa’s domestic  climate 
governance between 2007 and 2010, and assesses whether a change has taken placed based 
on  the  regulation density. Knill  and his  co‐authors  (2010)  split  regulation density  into  the 











approximately 2007 onwards.  It  is safe  to assume  that  the publication of  the  IPCC’s 4th As‐
sessment Report  in early 2007  triggered a  lot of global attention,  from which South Africa 












lowing  its  goal  to  conduct  an  environmental  fiscal  reform  (South Africa  Treasury  2010), 










of 2005  is a voluntary public–private partnership  that  is co‐beneficial  to climate protection, 
and the Demand‐Side Management program of the parastatal electricity provider Eskom can 
also count as such a measure. Finally,  the  introduction of a renewable energy‐feed  in  tariff 
(REFIT)  also  serves  climate governance goals, but difficulties  in  integrating  South Africa’s 
energy and climate governance exist (Tyler 2010). 
With respect to private governance, large and transnational companies are responding to 
the Carbon Disclosure Project  (CDP)  survey on  companies’ greenhouse gas emissions and 













to climate change  (BEE 2007). This paper outlines  that 2 percent of  India’s Gross Domestic 
Product (GDP)  is already spent on measures and programs that are co‐beneficial to climate 
governance. While  this may be  the case, some doubts  remain as agricultural crop  research 
                                                 
2   One South African cent is approximately 0.1 Euro cent. 
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all of my  interview partners, only  the National Mission on Energy Efficiency and  the Solar 
Mission have really taken off in terms of concrete planning, financial investments, and steps 
towards  implementation at  the  subnational  level. Both of  these missions draw on  existing 
policies  and  initiatives. The  energy  efficiency mission,  for  example,  includes  a  star  rating 
system for appliances, and the Performance, Achieve &Trade (PAT) Scheme, which is a mar‐





tiatives  that are  co‐beneficial  to  climate governance  (MoEF 2009). The Low‐Carbon Expert 
Group, set up by  the Planning Commission  in 2010,  is supposed  to develop strategies and 




sector  imply  that  India’s approach  is mainly a business‐oriented one. The number of CDM 
projects has increased to 650 projects—only China hosts more. Indian companies also report 






development  and  exchange  of  best practices not  only  regarding  climate  change  but  other 
environmental  fields as well. Like  their South African counterparts,  several  Indian compa‐
nies have started projects and support research related to climate change. Overall, the regula‐
tion density  in  India  increased between 2007 and 2010 as well. While South Africa already 
had a national climate strategy by 2007,  India had more policies and strategies  that  turned 
out to be co‐beneficial to start with. The regulation density thus seems to be slightly higher in 
India, but  there  is hardly any difference  in  terms of direct, comprehensive policies and  in‐
struments targeting climate change. The increase of the regulation density in both countries 
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tion  integrates  the  findings  of  interviews  and  the  expert  survey  that  target  awareness, 
knowledge, and learning as well as actors’ roles, interests, and governance actions or practices.3 
Interviewees were asked whether  something had  changed  in  climate governance  in  the 





















The  expert  survey  confirms  these  results.  There  was  a  nearly  unanimous  consensus 
among experts that:  











sus of experts saw a change happening  from about 2007 onwards, with acceleration  in  the 
run‐up to the Copenhagen conference  in December 2009. The publication of the Fourth As‐






Concerning a  change  in  India’s position  in  international  climate negotiations,  ratings were 
evenly  split  between  “yes”  and  “no.” These  results  imply  that  only  some  actors  changed 
their positions, and  that  it  is not yet clear how deep  the ongoing shift  is and what areas of 
climate governance it affects. In the open‐ended section of the survey question that asked to 
give a year, event, or months since when the observed changes occurred, some experts wrote 
that  changes were  so gradual  that  clearly  identifying a  turning point was hardly possible. 
Most agreed, however, that the change occurred in the last two to three years, or from about 
2008  onwards. Milestones  in  the  development  of  India’s  climate  governance  included  the 
NAPCC process and the Indian government’s promise to reduce emission  intensity, as well 
as  some natural disasters and weather phenomena  that  increased awareness  (for example, 
floods and monsoon changes). Several experts identified the appointment of Jairam Ramesh 
as Minister of the Environment and Forests, in May 2009, as a key turning point. 





















and policy papers as well as  the ongoing shift  in positions gives us sufficient reason  to be‐
lieve  in at  least a single‐loop  learning process  taking place.  In some areas—such as energy 
efficiency,  solar  energy,  and  CDM—a  double‐loop  learning  process  has  occurred.  This  is 
supported by  the higher regulation density  in  these  fields as well. For cognitive evolution, 
this means  that  the  cognitive  threshold  required  for  the widespread  institutionalization of 
new background knowledge has not yet been passed.  




governance actors. This  implies at  least a double‐loop  learning process, giving  rise  to new 
governance measures and  thought processes across  society. Whether a  triple‐loop  learning 
process  is  taking  place  remains  to  be  seen,  as  it  depends  on  the  implementation  of  the 
measures that are being developed. When comparing the change processes in both countries, 
South Africa seems to be further along in the production of new background knowledge, but 












closely reflected  the current situation  in  their country. The South African expert  judgments 
were almost evenly split between those who do identify communities of practice but attrib‐
ute a  lack of power  to  them, and  those experts who see  their number and power growing, 
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with an influence on change processes (46 percent versus 54 percent respectively). Some ex‐
perts who chose  the former statement commented  that,  in spite of  their choice,  they never‐








field worth  interviewing. Thus,  the  technique used  to  identify communities of practice ap‐
proximated  the  interview  and  snowballing methods  also  used  in  social  network  analysis 
(Wasserman/Faust 2008). 




practice and enabled  their  identification. There are  (at  least)  three communities of practice, 





emitting  companies,  Eskom  and  Sasol.  The  academics  (both  natural  and  social  scientists) 
form an epistemic  community as a  specific  type of  community of practice. They  split  into 







the  transnational  community  of  the  IPCC.  The  climatological  knowledge  exchange—and 
development of measures based on it—is complemented by the input of researchers from the 
University of Cape Town  (UCT), most notably a  scientist of  the Climate Systems Analysis 
Group, who  take part  in  the IPCC as well. Another research group of  the UCT,  the Energy 
Research Centre, works on energy and climate questions and tries to present different mech‐
anisms to the Department of Energy. Along with a member of the non‐governmental organi‐
zation  SouthSouthNorth,  an  ERC  researcher mainly  drove  the  LTMS  process.  Thus,  they 
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tional  climate  negotiations  and who  drive  the  domestic  policy  processes  as well,  thereby 
connecting  levels of action. Additionally, Marthinus van Schalkwyk,  former Minister of  the 
Environment, was  repeatedly cited as a key  figure  for  lifting climate change onto  the gov‐
ernmentʹs  agenda.  This  shows  that  critical  individuals  are  important  for  the  influence  of 
communities of practice. However,  the DEA counts as a department with  limited power as 
compared  to other ministries,  in  turn also  limiting  the power of  the community of practice 
around the DEA. 
In  terms  of  environmental NGOs,  the  community  of  practice  around  the DEA  has  its 
most influential members within a transnational organization, the WWF, and, to a lesser ex‐
























very close  to  the DoE,  indicating a community of practice‐type  link  in any case. Generally, 
Eskom,  Sasol,  and  the DoE have  a  strong  influence  on  the  energy  components  of  climate 
governance. Eskom and Sasol are also members of the NBI. 
A detailed analysis of the knowledge and practices generated within these communities, 
and  those outside of  the communities of practice,  to  trace cognitive evolution goes beyond 
the scope of this paper. Yet, this description of the driving actor communities underlines the 
importance of power (and the lack of it), and of key figures within communities of practice 

















Yet,  several  interview  partners  from  civil  society  and with  academic/expert  backgrounds 




one  third  of  experts  (30 percent)  saw  an  increase  in  both  the  existence  and  the power  of 
communities of practice in India. Compared to the results for South Africa, a lack of power 









policy  for many  years  to  diminish.  Key  figures  here were Nitin Desai,  Prodipto  Ghosh, 
C. Dasgupta, and the former international chief negotiator, Shyam Saran. Also, the influence 










Whether  the  Low‐Carbon  Expert Group  can  count  as  a  community  of  practice  is  un‐
clear—it may be true for parts of the group, but a “we feeling” or  identity‐building for the 
whole group of 26 experts  is uncertain. Trust  seems  to exist more at  the dyadic  level, and 
within  subgroups. Members  identified a  like‐mindedness  in  the group, meaning a  climate 
change‐perspective on even economic or technical aspects.14 The group split up into different 
teams targeting specific questions and chapters for the report to the Planning Commission. 
A higher degree of agreement exists among  these  teams, but  the chapters at  the draft stage 
reflected very different ideas, because each team had its own opinions and strategies.  
The fragmentation of the scientific community in India leads to the question of whether 
there  is one or more epistemic communities, or other communities of practice  that  include 









constitution of  these networks across  the scientific  landscape—as well as  their qualification 






in power.15  In other policy  fields,  such as economics,  research has a  lot more  influence on 
government and policy, and  relations between scientists and government and bureaucracy 
are much stronger.16 







A  serious  fall‐out  followed  over  a  controversy  about  the  IPCC  and  Indian  reports  on  the 






Concerning  civil  society,  there  is  a  community  of  practice  between  individuals  of  the 

































individuals, and whether  these networks qualify as  communities of practice,  could not be 
determined as data on the relationships remained fuzzy. Content analysis of the  interviews 




and  the  large amount of activities by, environmental civil society at  the national  level,  they 




This  paper  compared  the development  and  the  nature  of  change  in  the domestic  climate 
governance of  India and South Africa, as well as  the actors  responsible  for  these develop‐
ments. While the focus was primarily empirical, the potential of the communities of practice 
concept  compared  to more  simple,  resourceexchange‐based  networks  of  formal  network 
analysis or SNA were given an exploratory test of fit. 
In both countries, a change in domestic climate governance took place between 2007 and 




structural constraints.  In South Africa, at  least double‐loop  learning has occurred, with  the 
potential for triple‐loop learning too, meaning the change of intersubjective structures, but a 
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final  assessment  of  the  change  process  depends  on  the  implementation  of  governance 
measures. Here, India has overtaken South Africa in energy efficiency and renewable energy, 
but  the  implementation of measures  remains a challenge  in both countries, especially con‐
cerning adaptation to climate change.  
The  analysis  of  actors driving  these  developments  has  shown  that  there  are  (at  least) 










— The size of  the scientific  landscape and  the degree of competition among scientists  im‐
pacts the nature of change occurring  in climate governance. A smaller number of scien‐











not advisable, especially when  longitudinal analyses are considered. As deduced  from  this 
comparison of India and South Africa, a community of practice‐type approach seems more 
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